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VRAAG
Deze rechtsvraag gaat over publiekrechtelijke subsidies. De
eerste vraag is bestemd voor propedeuse-studenten. Twee-
de- en volgende jaarsstudenten dienen alle vragen te be-
antwoorden. De laatste vraag betreft een privaatrechtelijke
kwestie, in relatie tot subsidies, maar kan met een algeme-
ne kennis van het burgerlijk recht èn het subsidierecht be-
antwoord worden.
Jan Paulusma bezit een oud en in slechte staat verkerend
pand in de binnenstad van Gouda. De gemeente Gouda
heeft gelden vrijgemaakt om het opknappen van dergelijke
panden met subsidies te ondersteunen. Eén en ander is na-
der geregeld in de gemeentelijke Verordening inzake Re-
novatiesubsidies. Op grond van deze Verordening zijn bur-
gemeester en wethouders bevoegd om een subsidie te ver-
strekken voor het opknappen van stedenbouwkundig
waardevolle panden. Op grond van de Verordening wordt
een subsidie alleen dan verstrekt, indien het betreffende
pand door de renovatie opnieuw, respectievelijk beter ge-
schikt wordt voor het daartoe bestemde gebruik. De Ver-
ordening bepaalt verder dat bij een subsidieaanvraag een
getrouwe schatting moet worden ingediend van de met de
renovatie gemoeide kosten. 
Paulusma vraagt een renovatiesubsidie aan. Naar aanlei-
ding van deze aanvraag verlenen burgemeester en wethou-
ders hem op 20 september 2002 een subsidie. De subsidie
wordt, gelet op de stelposten in de aanvraag van Paulusma,
verleend tot een maximum bedrag ad € 30.000,-. 
Vraag 1
Is het verlenen van een subsidie een besluit in de zin van de
Algemene wet bestuursrecht? Waarom is het van belang te we-
ten of de verlening al dan niet een Awb-besluit is?
Paulusma gaat aan de slag. In april 2003 zijn de werk-
zaamheden gereed. Hij dient een aanvraag tot vaststelling
van de subsidie in, tot een totaalbedrag van € 36.342,65.
Op 15 mei 2003 nemen burgemeester en wethouders een
besluit tot vaststelling van de subsidie.
Vraag 2
Wat is het verschil tussen het verlenen en het vaststellen van een
subsidie?
In hun vaststellingsbesluit dd. 15 mei 2003 reageren bur-
gemeester en wethouders afwijzend op de aanvraag van
Paulusma. In de eerste plaats menen zij dat in ieder geval
het extra gedeclareerde bedrag ad € 6.342,65 – veroorzaakt
door een forse overschrijding van diverse stelposten – niet
voor toekenning in aanmerking komt, gelet op de eerdere
subsidieverlening. Anderzijds hebben burgemeester en
wethouders, bij een vergelijking tussen de stelposten in de
aanvraag tot subsidieverlening en de blijkens de aanvraag
tot subsidievaststelling gerealiseerde bedragen, geconsta-
teerd dat Paulusma diverse andere stelposten veel te hoog
heeft geraamd. Tenslotte is hun gebleken dat de door 
Paulusma zelf aangelegde elektrische bedrading door het
Energiebedrijf is afgekeurd, zodat het pand in de huidige
staat niet voor bewoning geschikt is. 
Burgemeester en wethouders besluiten als volgt. De
overschrijdingen van diverse stelposten, en in ieder geval de
extra declaratie ad € 6.342,65 komen zonder meer niet
voor toekenning in aanmerking. Voor het overige menen
zij, dat door de afkeuring van de elektrische bedrading niet
wordt voldaan aan de eisen van bewoonbaarheid die rede-
lijkerwijs aan een woning moeten worden gesteld, zodat te-
vens niet is voldaan aan het doel van de Verordening inza-
ke Renovatiesubsidies. Ook menen zij dat Paulusma on-
juiste gegevens heeft verstrekt. Bij verstrekking van juiste
gegevens zou de subsidieverlening veel lager zijn uitgeval-
len. Daarnaast heeft hij zich niet aan de verplichting tot een
getrouwe schatting, als bedoeld in de Verordening, gehou-
den. Op grond van al deze overwegingen stellen zij het be-
drag van de subsidie vast op € 0,-, zodat aan Paulusma
geen subsidiebetaling toekomt. 
Paulusma dient tegen de subsidievaststelling op 4 juni
2003 een bezwaarschrift in. Hij voert aan dat de over-
schrijding van diverse stelposten en het daardoor opgetre-
den extra bedrag ad € 6.342,65 is veroorzaakt door tus-
sentijdse prijsverhogingen van het gebruikte materiaal, ter-
wijl ook meer arbeidsuren zijn gemaakt dan oorspronkelijk
geraamd. Zouden burgemeester en wethouders niet de
overschrijdingen willen subsidiëren, dan zouden toch in ie-
der geval de stelposten uitbetaald moeten worden. Verder
meldt hij dat de bedrading inmiddels in orde is gemaakt en
door het Energiebedrijf goedgekeurd, zodat thans wèl is
voldaan aan het doel van de Verordening. Tenslotte erkent
hij dat diverse stelposten aan de hoge kant waren, maar
vindt hij het onrechtvaardig dat de subsidie in haar geheel
op nihil is vastgesteld. Hij wijst er op dat hij bij deze stel-
posten niet het bedrag van de stelpost, maar de werkelijke,
lagere kosten heeft gedeclareerd. Hij zou daarom niettemin
in aanmerking moeten komen voor een subsidie van de al-
thans gemaakte kosten, die binnen de stelposten vielen en
dus in de zin van de Verordening subsidiabel waren.
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Vraag 3
Geef uw oordeel over de juridische houdbaarheid van de door
Paulusma naar voren gebrachte gronden van het bezwaar-
schrift.
Burgemeester en wethouders verklaren het bezwaarschrift
ongegrond. Daartegen stelt Paulusma beroep in bij de
rechtbank Den Haag. Burgemeester en wethouders beto-
gen in hun verweerschrift dat het vaststellen van een subsi-
die een discretionaire bestuursbevoegdheid is, die door de
rechtbank slechts marginaal getoetst kan worden. Binnen
het kader van een dergelijke marginale toets dient de rech-
ter niet te treden in de vraag in hoeverre de vaststelling op
nihil als evenredig moet worden aangemerkt ten opzichte
van de door Paulusma gepleegde verzuimen, en dient de
vaststelling zeker in stand te blijven, zo menen zij. 
Vraag 4
Hebben burgemeester en wethouders naar uw oordeel gelijk
met dit verweer?
De kosten van Paulusma voor de renovatie bedragen aan-
zienlijk meer dan de verleende subsidie ad € 30.000,-.
Daarom heeft hij, naast de subsidieaanvraag, ook zijn
hypotheek verhoogd. De hypotheekbank heeft daarmee in-
gestemd, maar heeft wel bedongen dat Paulusma, tot meer-
dere zekerheid, zijn vordering op de gemeente ingevolge de
subsidieverlening stil verpandt aan de bank. Zo is geschied.
Vraag 5
Is het mogelijk om de vordering op de gemeente, voortvloeien-
de uit de subsidieverlening, stil te verpanden aan de bank? Zo
ja, zou dan de bank, nu de subsidie op nihil is vastgesteld en
haar zekerheid is komen te vervallen, tegen die vaststelling op
eigen titel bezwaar en beroep bij de bestuursrechter kunnen in-
stellen?
ANTWOORD
Het verlenen van subsidies is in de praktijk een be-
langrijk bestuursinstrument. In 1998 zijn daarom-
trent algemene regels gesteld in Titel 4.2 van de Al-
gemene wet bestuursrecht (Awb), de zogenaamde
Subsidietitel. Om deze redenen leek het mij nuttig
om in een rechtsvraag in Ars Aequi aandacht te be-
steden aan het subsidierecht.
Vraag 1
Is het verlenen van de renovatiesubsidie aan 
Paulusma een besluit in de zin van de Awb en waar-
om is het van belang om dat te weten? 
Het begrip ‘besluit’ is één van de centrale be-
grippen van de Awb en wordt in artikel 1:3, eerste
lid van de wet omschreven als: ‘een schriftelijke be-
slissing van een bestuursorgaan, inhoudende een
publiekrechtelijke rechtshandeling.’ Laten we de
verschillende elementen van deze definitie na-
lopen. We nemen aan, dat de subsidieverlening op
schrift gesteld is. Zij is afkomstig van een be-
stuursorgaan, namelijk burgemeester en wethou-
ders, die een orgaan zijn van ‘een rechtspersoon die
krachtens publiekrecht is ingesteld’, te weten de
gemeente Gouda (zie art. 1:1, eerste lid sub a
Awb). De subsidieverlening is publiekrechtelijk,
immers gebaseerd op de gemeentelijke Verorde-
ning inzake Renovatiesubsidies. Is de verlening
ook een rechtshandeling? Hier moeten we te rade
gaan bij de definitie van een subsidie, in artikel
4:21 Awb. Dit artikel omschrijft een subsidie als
het ‘verstrekken van een aanspraak op financiële
middelen door een bestuursorgaan, met het oog op
bepaalde activiteiten van de aanvrager’. Bij de sub-
sidieverlening wordt dus reeds een aanspraak op
financiële middelen gevestigd, hetgeen stellig een
rechtsgevolg is en dus ook de subsidieverlening als
rechtshandeling stempelt. Daaraan doet niet af,
dat veelal de omvang van de aanspraak pas bij de
subsidievaststelling komt vast te staan. Zie daar-
omtrent vraag 2. 
Een subsidieverlening is dus in alle opzichten
een besluit. Een belangrijk gevolg daarvan is, dat
tegen de subsidieverlening (meer in het bijzonder:
de weigering daarvan of een verlening tot een te
laag bedrag) beroep openstaat op de bestuursrech-
ter. Zie artikel 8:1, eerste lid Awb: ‘Een belang-
hebbende kan tegen een besluit beroep instellen bij
de rechtbank’ (lees: de sector bestuursrecht van de
rechtbank). Overigens moet, voordat beroep bij de
rechtbank wordt ingesteld, eerst een bezwaar-
schriftprocedure bij het bestuursorgaan zelf wor-
den doorlopen (art. 7:1 Awb). In de hier gegeven
casus heeft Paulusma, de aanvrager, dat ook inder-
daad gedaan. Voor de volledigheid: als het niet om
een besluit gaat, staat geen beroep open op de be-
stuursrechter (en evenmin bezwaar), en moet men
zich dus wenden tot de burgerlijke rechter, als
restrechter.
Eerstejaars studenten zeggen vaak: als het om
een besluit gaat, is de Awb van toepassing, als het
geen besluit betreft, is de Awb omgekeerd in het
geheel niet van toepassing. Dat zien ze verkeerd.
Het is waar, dat de Awb in grote mate is toegespitst
op het ‘besluitenrecht’. Niettemin is er een hoofd-
stuk 2 Awb, dat in het algemeen ziet op het verkeer
tussen burgers en bestuursorganen, en dus ook van
toepassing is op andere bestuurshandelingen dan
besluiten (feitelijke handelingen, rechtshandelin-
gen naar burgerlijk recht). Zo moeten ook deze
laatste handelingen zonder vooringenomenheid
worden verricht (art. 2:4 Awb). Verder is er de be-
faamde ‘schakelbepaling’ van artikel 3:1, tweede
lid Awb, bepalende dat ‘op andere handelingen van
bestuursorganen dan besluiten de afdelingen 3.2
tot en met 3.5 van overeenkomstige toepassing
zijn, voor zover de aard van de handelingen zich
daartegen niet verzet’. Dat betekent dat onder
meer de belangrijke afdeling 3.2, met een aantal
gecodificeerde beginselen van behoorlijk bestuur,
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naar burgerlijk recht van overeenkomstige toepas-
sing is. Men kan dus niet, zoals bij de bevoegdheid
van de bestuursrechter, ‘één op één’ redeneren dat
de Awb bij besluiten van toepassing is, maar bij an-
dere handelingen dan besluiten niet. 
Vraag 2
Wat is het verschil tussen het verlenen en het vast-
stellen van een subsidie? In de meeste gevallen
wordt een subsidie verstrekt via een ‘drietrapsra-
ket’: verlening – vaststelling – betaling.
Eerst wordt de subsidie verleend, waarbij de ge-
subsidieerde activiteiten worden omschreven (art.
4:30, eerste lid Awb). Indien het bedrag van de
subsidie niet reeds direct bij de subsidieverlening
wordt aangegeven (subsidie tegen een vast bedrag),
maar een zogenaamde berekeningsgrondslag
wordt gehanteerd (bijvoorbeeld: € x,- voor iedere
verrichte subsidiabele handeling), moet in ieder
geval een maximum bedrag worden genoemd,
waarboven de subsidie niet meer wordt verstrekt
(art. 4:31, tweede lid Awb). Dat was in deze casus
ook gebeurd bij de subsidie van Paulusma. 
Vervolgens gaat de subsidie-ontvanger aan de
slag. Na het verrichten van de subsidiabele acti-
viteiten dient hij een aanvraag tot subsidievaststel-
ling in (art. 4:44 Awb). Het bestuursorgaan gaat
dan na, of de aanvrager de gesubsidieerde activitei-
ten inderdaad heeft verricht en of hij zich daarbij
aan eventuele verplichtingen heeft gehouden. Is dit
het geval, dan wordt de subsidie vastgesteld, con-
form de subsidieverlening (art. 4:46, eerste lid
Awb). Heeft de aanvrager de activiteiten niet of
niet geheel verricht, of heeft hij zich niet aan ver-
plichtingen gehouden, dan kan het bestuursorgaan
de subsidie op een lager bedrag of zelfs op nihil
vaststellen (art. 4:46, tweede lid Awb). We zullen
artikel 4:46, tweede lid nog bij vraag 3 tegenko-
men.
Na de subsidievaststelling wordt de subsidie uit-
betaald, overeenkomstig de vaststelling (art. 4:52
Awb). Voorafgaand aan de subsidievaststelling en
de betaling kan het bestuursorgaan overigens aan
de subsidie-ontvanger voorschotten verstrekken;
deze worden dan verrekend met de uiteindelijke
betaling (art. 4:54 Awb).
Uit het bovenstaande blijkt, dat subsidieverle-
ning en subsidievaststelling twee afzonderlijke be-
sluiten zijn. Bij de subsidieverlening wordt de aan-
spraak als zodanig op subsidie gevestigd, maar de
omvang van de aanspraak komt pas vast te staan bij
de subsidievaststelling. In de meeste gevallen zal
die omvang corresponderen met het eerder ver-
leende bedrag, respectievelijk de bij de verlening
gehanteerde berekeningsgrondslag. Het bestuurs-
orgaan moet echter een ‘ijk-moment’ hebben (van-
daar ook de tweede, aanvullende subsidievaststel-
ling) en moet in de gelegenheid zijn om, bij nala-
tigheid van de subsidie-ontvanger, de subsidie la-
ger of op nihil vast te stellen, in afwijking van de
subsidieverlening. 
Het feit, dat subsidieverlening en subsidievast-
stelling afzonderlijke besluiten zijn, heeft repercus-
sies voor het moment, waarop men in bezwaar en
in beroep bij de bestuursrechter moet komen. Met
name moet de subsidie-ontvanger er op bedacht
zijn, dat hij niet pas, in het kader van bezwaar en
beroep tegen de subsidievaststelling, zaken aan de
orde stelt, die hij reeds in het kader van de subsi-
dieverlening had kunnen aanbrengen. Meent hij
bijvoorbeeld, dat de gesubsidieerde activiteiten in
de beschikking tot subsidieverlening te beperkt
zijn omschreven, of dat een te lage berekenings-
grondslag is gehanteerd, dan zal hij dat moeten
aanvechten in een bezwaar en beroep tegen de sub-
sidieverlening. Brengt hij deze zaken pas aan in be-
zwaar en beroep tegen de subsidievaststelling, dan
zal de bestuursrechter oordelen dat de eerdere sub-
sidieverlening – met het verstrijken van de be-
roepstermijn – formele rechtskracht heeft gekre-
gen en dus onaantastbaar is geworden, zodat deze
grieven dan niet meer aan de orde kunnen komen.
In die zin bijvoorbeeld ABRS 13 juni 1996, AB
1997, 2, en ABRS 19 augustus 1996, AB 1997, 3,
beide m.nt. NV.
Vraag 3
Paulusma heeft er een potje van gemaakt: Sommi-
ge stelposten zijn fors overschreden. Andere stel-
posten blijken veel te hoog geraamd te zijn. Ten-
slotte is de elektrische bedrading niet in orde, zo-
dat de woning als zodanig reeds niet voor bewo-
ning geschikt is. Burgemeester en wethouders heb-
ben er ‘tabak’ van en stellen de subsidie vast op ni-
hil.
Eerst maar het laatste punt. Burgemeester en
wethouders hebben zich hier beroepen op de Ver-
ordening inzake Renovatiesubsidies, die bepaalt
dat een subsidie alleen dan wordt verstrekt, indien
het betreffende pand door de renovatie opnieuw,
respectievelijk beter geschikt wordt voor het daar-
toe bestemde gebruik. Dat is bij een gebrekkige be-
drading niet het geval. Vgl. ook ARRS 18 mei
1993, AB 1994, 290, m.nt. NV, waarbij een eige-
naarsvereniging niet alle voorzieningen had uitge-
voerd, waarvoor indertijd een stadsvernieuwings-
subsidie was verleend. Burgemeester en wethou-
ders van Amsterdam hadden op die grond, aldus
de Afdeling, terecht de subsidie geheel kunnen in-
trekken, onder meer omdat, zolang de resterende
werkzaamheden niet waren uitgevoerd, niet werd
voldaan aan de eisen van bewoonbaarheid die re-
delijkerwijs aan een woning moeten worden ge-
steld. Ook een gedeeltelijk verzuim kan dus onder
omstandigheden tot een algehele intrekking, res-
pectievelijk – zoals hier – het vaststellen van de
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subsidie op nihil leiden. 
Er zit echter een ‘instinkertje’ in de vraag. 
Paulusma heeft, nog vóór de beslissing op bezwaar,
de elektrische bedrading opgeknapt; deze is in-
middels ook door het Energiebedrijf goedgekeurd.
Aangezien een bestuursorgaan, in het kader van de
bezwaarschriftprocedure, ‘ex nunc’ moet toetsen,
dat wil zeggen naar de omstandigheden tijdens de
beslissing op bezwaar, komt het oorspronkelijke
argument van de gebrekkige bedrading dus te ver-
vallen. ‘Exit’ derhalve deze grond om de subsidie
lager vast te stellen. 
Paulusma heeft diverse stelposten fors over-
schreden. Is dat reden om op deze individuele
posten te korten? Dat hangt er maar van af, of in
de subsidieverlening was bepaald dat, per stelpost,
maximaal het opgevoerde bedrag wordt gesubsidi-
eerd. Daarvan blijkt hier niet. Dan is er ook geen
grond om de subsidie, per individuele stelpost, la-
ger vast te stellen. Meer in het algemeen blijkt hier,
dat bestuursorganen de bepaling van artikel 4:31,
eerste lid Awb (‘De beschikking tot subsidieverle-
ning vermeldt het bedrag van de subsidie, dan wel
de wijze waarop dit bedrag wordt bepaald’) vol-
doende nauwkeurig moeten opvatten: Naargelang
de subsidiabele bedragen in de subsidieverlening
‘slordiger’ zijn geformuleerd, kan men daarvan, bij
de subsidievaststelling, ook in mindere mate een
punt maken.
In ieder geval is Paulusma over het totale maxi-
mum bedrag van de subsidie, te weten: € 30.000
heengegaan. Hier is van belang het bij vraag 2 reeds
vermelde artikel 4:31, tweede lid Awb, dat be-
stuursorganen verplicht om een subsidie aan een
maximum-bedrag te binden. Deze bepaling is be-
doeld om zogenaamde ‘open einde’-subsidies tegen
te gaan en staat in het teken van een algemene
doelstelling van de Subsidietitel Awb: het beheer-
sen van de overheidsuitgaven, in het bijzonder het
tegengaan van te hoge of onnodige subsidies. Bur-
gemeester en wethouders hebben, conform deze
bepaling, het totaal maximum van de subsidie bij
de subsidieverlening gesteld op € 30.000,-. Dit
was aan Paulusma van aanvang af bekend en kan
hem dus ook tegengeworpen worden. Als hij gaan-
de de rit op kostenoverschrijdingen was gestuit,
had hij maar om een tussentijdse verhoging van de
subsidieverlening moeten vragen. Nu hij dit niet
heeft gedaan en pas bij de aanvraag tot subsidie-
vaststelling de overschrijding heeft gemeld, kun-
nen burgemeester en wethouders dus, gelet op ar-
tikel 4:31, tweede lid Awb, veilig althans de totale
overschrijding ad € 6.342,65 buiten beschouwing
laten. 
Diverse andere stelposten zijn onderschreden,
dat wil zeggen voor lagere bedragen gerealiseerd.
Opnieuw hangt het er hier van af, hoe de subsidi-
abele bedragen in de subsidieverlening zijn om-
schreven. Als in de subsidieverlening zou zijn be-
paald – maar daarvan blijkt hier niet – dat per stel-
post niet meer dan het gerealiseerde bedrag wordt
gesubsidieerd, is er goede grond om deze stel-
posten slechts tot die bedragen vast te stellen. Ik
meen overigens, dat hier ook naar het doel van de
Verordening inzake Renovatiesubsidies moet wor-
den gekeken. Dat doel is evident: het subsidiëren
van daadwerkelijk gemaakte renovatiekosten; het
systeem van de Verordening is niet gericht op het
toekennen van een ‘forfaitaire’ subsidie. Ook bij
een ontbrekende bepaling in de subsidieverlening
valt dus mijns inziens te verdedigen, dat slechts de
daadwerkelijk gemaakte kosten voor subsidie in
aanmerking komen.
Al met al is men intussen nog ver af van een vast-
stelling van de subsidie op nihil, zoals hier is ge-
schied. Burgemeester en wethouders hebben deze
vaststelling op nihil gebaseerd op schending van de
verplichting in de Verordening, dat een getrouwe
schatting moet worden gemaakt van de met de re-
novatie gemoeide kosten, en het corresponderende
artikel 4:46, tweede lid sub c Awb, dat bepaalt dat
de subsidie lager of op nihil kan worden vastge-
steld, indien ‘de subsidie-ontvanger onjuiste of on-
volledige gegevens heeft verstrekt en de verstrek-
king van juiste of volledige gegevens tot een ande-
re beschikking op de aanvraag tot subsidieverle-
ning zou hebben geleid’. 
Mag het feit, dat Paulusma diverse posten veel te
hoog heeft geschat, tot een algehele vaststelling op
nihil leiden? Niet zonder meer, als men naar de
MvT bij artikel 4:46 Awb (PG Awb III, p. 239-
240) kijkt. Daar lijkt de wetgever er van uit te
gaan, dat slechts in die mate gekort kan worden, als
in verhouding staat tot de mate van onjuistheid of
onvolledigheid van de gegevens. Als bijvoorbeeld
een post is verleend tot € 4.000,-, maar bij juiste
en volledige gegevens een verlening zou hebben
plaatsgevonden tot € 2.000,-, mag die post dus bij
de subsidievaststelling tot € 2.000,- worden ge-
kort. Wel veronderstelt de MvT dat, indien aan de
aanvrager een verwijt kan worden gemaakt van de
onjuistheid of onvolledigheid van de gegevens, de
subsidie navenant ‘extra’ kan worden gekort. 
Op zichzelf lijkt dit een redelijk systeem. Op-
merking verdient echter, dat dit niet de benadering
van de ABRS is: deze acht het mogelijk, dat ook bij
gedeeltelijk onjuiste of onvolledige gegevens, de
subsidie niettemin in haar geheel op nihil wordt
vastgesteld. Zie bijvoorbeeld ABRS dd. 8 februari
2000, AB 2001, 118, m.nt. LD, JB 2000, 91,
m.nt. CLGFHA. Burgemeester en wethouders van
Den Haag hadden een tweetal woningverbetering-
subsidies geheel ingetrokken en teruggevorderd,
wegens opzettelijk onjuiste mededelingen door de
subsidie-ontvangers, wat betreft een deel van de
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hele intrekking gepast, aangezien deze haar grond
vond in het feit dat niet was voldaan aan de aan het
toekennen van de subsidie verbonden voorwaarde
dat de gegevens dienden te worden verstrekt, die
nodig waren voor een juiste toepassing van de be-
treffende subsidieverordeningen. Zie ook ABRS
11 juli 2000, JB 2000, 245, m.nt. CLGFHA. Hier
had de Staatssecretaris van VROM een jaarlijkse
bijdrage op grond van de Beschikking geldelijke
steun eigen woningen 1984 geheel ingetrokken,
wegens het niet tijdig verstrekken van inkomens-
gegevens. De Afdeling overwoog dat met de alge-
hele intrekking van de bijdrage geen verdergaand
doel was nagestreefd dan het bewerkstelligen van
een juiste toepassing van de desbetreffende voor-
schriften. (NB. Het ging in deze zaken om een al-
gehele intrekking van de subsidie, maar de redene-
ring van de Afdeling laat zich ook gemakkelijk
doortrekken naar een vaststelling op nihil, zoals
hier het geval in de zaak-Paulusma). 
Deze benadering van de ABRS valt te kritiseren,
in het licht van de aangehaalde parlementaire ge-
schiedenis van artikel 4:46 Awb. De wetgever heeft
de bepaling van artikel 4:46, eerste lid sub c, voor-
al opgevat als een reparatoire sanctie, dat wil zeggen
er wordt in die mate gekort, als in welke de aan-
vrager het bestuursorgaan ‘op het verkeerde been’
heeft gezet. Hooguit is er aanleiding tot een alge-
hele vaststelling op nihil, indien men, naast het re-
paratoire element, ook nog een punitieve sanctie
wil toepassen, in verband met het verwijtbaar ka-
rakter van de onjuistheid of onvolledigheid van de
gegevens. De Afdeling ontkent echter dat de ‘extra’
korting, tot nihil, een punitieve sanctie is. Ik kom
op dit punt nog terug bij vraag 4. 
Tijd intussen om een balans op te maken van
vraag 3. Die is de volgende: het overschrijden van
individuele stelposten kan, bij gebreke aan een spe-
cificatie van de subsidiabele kosten in de subsidie-
verlening, niet leiden tot een afzonderlijke korting
op die posten. Wel kan het bedrag van de totale
overschrijding, ten opzichte van het maximum van
de subsidie ad € 30.000,-, in mindering worden
gebracht (art. 4:31, tweede lid Awb). Gelet op het
doel en systeem van de Verordening inzake Reno-
vatiesubsidies is het verdedigbaar, dat de onder-
schrijding van diverse stelposten aanleiding is tot
een vaststelling, slechts tot de gerealiseerde bedra-
gen. Het feit dat Paulusma onjuiste en onvolledige
gegevens heeft verstrekt, kan er – reparatoir ge-
sproken – slechts toe leiden dat gekort wordt in de
mate, waarin Paulusma in verzuim geweest is (men
komt dan opnieuw bij de gerealiseerde, lagere be-
dragen terecht). Een verdergaande korting van de
subsidie, tot nihil, moet worden begrepen als een
punitieve sanctie van burgemeester en wethouders
ten opzichte van Paulusma. Een dergelijke vast-
stelling op nihil is kwestieus in het licht van de par-
lementaire geschiedenis van artikel 4:46 Awb,
maar wordt door de ABRS aanvaard – zonder dit
overigens aan te merken als een punitieve maatre-
gel. 
Vraag 4
Het vaststellen van een subsidie op een lager be-
drag of op nihil is een discretionaire bevoegdheid
van burgemeester en wethouders (vgl. de formule-
ring van art. 4:46, tweede lid Awb: ‘De subsidie
kan lager worden vastgesteld, indien: ...’). Mag de
bestuursrechter een dergelijke discretionaire be-
stuursbevoegdheid slechts marginaal toetsen, zoals
is betoogd door burgemeester en wethouders voor
de Rb. Den Haag?
De oplettende lezer zal hebben gezien dat in de-
ze vraag de zogenaamde ‘Maxis-Praxis’ doctrine
van de ABRS is verscholen. In haar gelijknamige
uitspraak dd. 9 mei 1996, JB 1996, 158, m.nt.
Stroink, RAwb 1996, 104, m.nt. BdeW, had de Af-
deling er op gewezen dat de norm van artikel 3:4,
tweede lid Awb (verbod van onevenredigheid) zich
primair tot het bestuur, en pas in tweede instantie
tot de rechter richt. Met de dubbel-ontkennende
formulering van artikel 3:4, tweede lid Awb (‘niet-
onevenredig’) heeft de wetgever beoogd de rechter
te nopen tot terughoudendheid bij de toetsing van
de belangenafweging door het bestuur: de rechter
mag niet ‘op de stoel van het bestuur gaan zitten’.
De rechter moet zich daarom beperken tot de
vraag of de belangenafweging van een zodanige on-
evenredigheid getuigt, dat het bestuursorgaan ‘in
redelijkheid niet tot zijn beslissing heeft kunnen
komen’.
De nóg oplettender lezer weet intussen, dat op
het uitgangspunt van een marginale toets van dis-
cretionaire bestuursbevoegdheden een uitzonde-
ring wordt gemaakt, wanneer het om het opleggen
van een punitieve sanctie gaat. Dat heeft onder
meer te maken met de eis van ‘full jurisdiction’, in
de zin van artikel 6 EVRM, die door het EHRM
bij punitieve sancties aldus wordt opgevat, dat de
rechter de evenredigheid tussen de hoogte van de
sanctie en de mate van nalatigheid van de overtre-
der vol moet kunnen natoetsen. Ook de Neder-
landse bestuursrechter meent, in navolging hier-
van, dat bij punitieve sancties een volle evenredig-
heidstoets door de rechter aangewezen is.
De vraag is dus, of de vaststelling op nihil van de
subsidie van Paulusma een punitieve sanctie is. De
ABRS ontkent dit categorisch. Zie de reeds onder
vraag 3 vermelde zaak inzake de Haagse woning-
verbeteringsubsidies (ABRS 8 februari 2000),
waarin werd overwogen dat ook een algehele in-
trekking, bij een slechts partieel verzuim van de
aanvrager, als reparatoir moet worden gezien, aan-
gezien die intrekking een juiste toepassing van de
betreffende subsidieverordeningen beoogde te
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waarborgen. Ook in de – eveneens reeds vermelde
– uitspraak ABRS 11 juli 2000 (Beschikking geld-
elijke steun eigen woningen 1984), werd de alge-
hele intrekking van de bijdrage gezien als een 
reparatoire sanctie, als reactie op het niet tijdig ver-
strekken van inkomensgegevens. Volgt men deze
jurisprudentie, dan hebben burgemeester en wet-
houders dus in de voorliggende zaak-Paulusma ge-
lijk met hun bewering voor de Rb. Den Haag, dat
de vaststelling op nihil door de rechter niet anders
dan marginaal getoetst mag worden. Nu deze vast-
stelling immers – à la de ABRS – geen punitieve,
maar slechts een reparatoire sanctie is, valt men
terug op de Maxis-Praxis doctrine. 
Op de genoemde jurisprudentielijn van de
ABRS bestaat echter kritiek. Zo wijzen de annota-
toren Damen en Albers er in hun naschrift bij de
Haagse renovatiesubsidie-zaak op, dat in ieder ge-
val deels een leedtoevoeging had plaatsgevonden,
nu de gehele subsidie was ingetrokken, en niet al-
leen het deel dat ten onrechte was verstrekt als ge-
volg van de onjuiste mededelingen van de subsidie-
ontvangers; voor het overige deel zou de intrekking
dus zeker als punitief moeten worden aangemerkt.
Ik heb mij bij die mening aangesloten: zie A.J.
Bok, Subsidies (Monografieënreeks Awb, Deel A-
6), Deventer 2002, p. 129. 
Ook in het geval Paulusma lijkt in ieder geval
deels een punitieve sanctie aanwezig. Zie reeds
vraag 3, waar het standpunt werd ingenomen dat
de korting, beneden de door Paulusma gerealiseer-
de bedragen, moet worden aangemerkt als een pu-
nitieve, bestraffende maatregel. Dat betekent
mijns inziens dat de rechtbank dit punitieve
onderdeel van de vaststelling vol op evenredigheid
zou moeten toetsen. Of een dergelijke volle even-
redigheidstoets ook tot een vernietiging van de
vaststellingsbeschikking zou leiden, is echter nog
maar de vraag, indien de rechtbank de ‘rekkelijke’
ABRS-jurisprudentie, hierboven vermeld, zou vol-
gen.
Vraag 5
Paulusma heeft zijn hypotheek verhoogd en, bij
wijze van meerdere zekerheid, zijn vordering op de
gemeente Gouda ingevolge de subsidieverlening
stil verpand aan de hypotheekbank. Is dat moge-
lijk? Laten we vooropstellen dat óók een vordering,
voortvloeiende uit een subsidieverhouding, een
‘vorderingsrecht’ in privaatrechtelijke zin oplevert.
We zullen dus te rade moeten gaan bij de algeme-
ne regels inzake overdracht en bezwaring van vor-
deringen, in het Burgerlijk Wetboek. 
Een enkele student-inzender heeft opgemerkt
dat een subsidievordering, op grond van een sub-
sidieverlening, ‘onvoldoende bepaald’ zou zijn in
de zin van artikel 3:84, tweede lid jo. 3:98 BW, res-
pectievelijk 3:231, tweede lid BW en zich dus niet
voor stille verpanding zou lenen: pas bij de subsi-
dievaststelling komt immers de definitieve omvang
van de vordering vast te staan (zie ook vraag 2).
Dat is op zichzelf waar, maar ik herhaal dat in het
systeem van de Subsidietitel Awb de subsidieverle-
ning reeds als zodanig een ‘aanspraak op financiële
middelen’ vestigt, dat wil zeggen een vordering cre-
eert. Bovendien dient, ingevolge artikel 4:31, eer-
ste lid Awb, de subsidieverlening het bedrag van de
subsidie te vermelden, dan wel, indien de subsidie
niet tegen een vast bedrag wordt verleend, ten-
minste een berekeningsgrondslag te bevatten. On-
der die omstandigheden kan mijns inziens gespro-
ken worden van een ‘voldoende bepaalbare’ vorde-
ring. Het feit dat nadien nog een subsidievaststel-
ling moet plaatsvinden, doet daaraan niet af. Vgl.
ook HR 14 oktober 1994, NJ 1995, 447, m.nt.
WMK (Spaarbank Rivierland Gorinchem) – ove-
rigens geen subsidie betreffend – waarin het vol-
doende werd geacht dat een vordering achteraf kan
worden bepaald.
Een meer zwaarwegend argument tegen stille
verpanding zou kunnen zijn de aard van de subsi-
dievordering zelf. Is, zo zou men redeneren, de
(publiekrechtelijke) subsidieverhouding niet een
exclusieve relatie tussen het bestuursorgaan en de
subsidie-ontvanger, waar een bank als (privaat-
rechtelijke) derde buiten zou moeten staan? Of,
vertaald in termen van het Burgerlijk Wetboek:
dient een subsidievordering niet te worden aange-
merkt als ‘niet-overdraagbaar’, respectievelijk ‘niet
vatbaar voor de vestiging van een beperkt recht’ in
de zin van de artikelen 3:83 jo 3:98 BW, aangezien
de ‘aard van de vordering’ zich daartegen verzet?
De HR heeft éénmaal uitgemaakt, dat een sub-
sidievordering niet voor overdracht vatbaar is. Zie
HR 12 januari 1990, NJ 1990, 766, m.nt. WMK,
AB 1991, 439, m.nt. F.J. van Ommeren (Staat-
Appels BV). Daar had echter de overheid zichzélf
als verstrekkende subsidie-partij laten substitueren
door een privaatrechtelijke derde. De Minister van
Economische Zaken had aan Appels een zoge-
naamd zacht krediet verstrekt, dat wil zeggen een
krediet tegen gunstiger voorwaarden dan op de
markt (ook een dergelijk ‘zacht krediet’ wordt als
een subsidie aangemerkt). Nadien had de Minister
zijn beleid gewijzigd en wilde hij niet meer als
overheidsorgaan in de (oneigenlijke) rol van kre-
dietverstrekker ten opzichte van bedrijven staan.
De Minister had daarom de kredietvordering ge-
cedeerd aan een privaatrechtelijke kredietmaat-
schappij, met het verzoek om de aflossing van het
krediet verder af te wikkelen met Appels, en hem,
na ommekomst van de kredietperiode, de hoofd-
som plus rente te retourneren. Daartegen had 
Appels echter bezwaar, aangezien zij daardoor, van
een publiekrechtelijke subsidieverhouding met de
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dietverhouding met de kredietmaatschappij, zon-
der de bescherming van het subsidierecht en de be-
stuursrechter. Het Hof Den Haag liep met die re-
denering mee en oordeelde dat de ‘publiekrechte-
lijke aard’ van de kredietvordering zich verzette te-
gen een overdracht aan een privaatrechtelijke der-
de. De Hoge Raad liet dit oordeel in cassatie intact. 
Hier ligt het echter anders: Bij een stille verpan-
ding is het niet de overheid, maar de subsidie-ont-
vanger, die zich door de verpanding – mogelijk –
als crediteur laat vervangen door een derde, name-
lijk de bank. Moet ook dit in strijd met de ‘aard van
de subsidievordering’ worden geoordeeld? Juris-
prudentie en literatuur bieden hier geen uitsluitsel,
maar ik ben geneigd een dergelijke stille verpan-
ding toelaatbaar te achten. 
Het gevaar voor een bestuursorgaan bij stille ver-
panding van een subsidievordering is met name,
dat de subsidie-ontvanger vóór het eind van de ge-
subsidieerde activiteiten in financiële moeilijkhe-
den geraakt, op grond waarvan de bank dan haar
pandrecht openbaar maakt en de subsidie opvor-
dert. Dat is niet in het belang van het bestuursor-
gaan, omdat daardoor de subsidie bij de bank te-
recht komt, met een aanzienlijke kans dat de ge-
subsidieerde activiteiten niet voltooid zullen wor-
den: de subsidie-ontvanger komt immers in deze
situatie zonder subsidie te zitten. Het bestuursor-
gaan zal dan de subsidieverstrekking in ieder geval
niet willen voortzetten. 
Artikel 4:48, eerste lid sub a Awb biedt intussen
het bestuursorgaan een krachtig middel om hier,
waar nodig, in te grijpen. Volgens dit artikel kan
het bestuursorgaan de subsidieverlening (al dan
niet met terugwerkende kracht) intrekken, op de
grond dat ‘de activiteiten waarvoor subsidie is ver-
leend niet of niet geheel hebben plaatsgevonden of
zullen plaatsvinden’. Hier dreigt met name het
laatste. Met een dergelijke intrekking van de sub-
sidieverlening vervalt ook de subsidievordering,
zodat het bestuursorgaan de bank niet meer hoeft
te voldoen. Behulpzaam is bovendien dat, indien
het voornemen tot een een dergelijke intrekking is
bekend gemaakt, de betalingsverplichtingen van
het bestuursorgaan reeds aanstonds van rechtswe-
ge worden opgeschort: artikel 4:56 Awb. Tegen de
intrekking kan de bank zich niet verweren voor de
bestuursrechter, aangezien zij, als afgeleid belang-
hebbende, niet-ontvankelijk is (zie aanstonds hier-
onder).
Een andere situatie bestaat, indien de gesubsidi-
eerde activiteiten als zodanig zijn verricht, en de
bank zich voor de – achteraf te betalen – subsidie
als pandhouder meldt. Dan maakt het het be-
stuursorgaan niet uit, of het betaalt aan de subsi-
die-ontvanger of aan de bank, aangezien het doel –
verrichten van de gesubsidieerde activiteiten – im-
mers reeds is bereikt. 
Conclusie: Indien de bank zich, gaande het subsi-
dietraject, meldt als pandhouder, bieden de artike-
len 4:48, eerste lid sub a en 4:56 Awb aan het be-
stuursorgaan voldoende bescherming. Indien de
bank zich na het subsidietraject meldt, is het voor
het bestuursorgaan onverschillig, aan wie het be-
taalt. In beide gevallen is er geen reden om de stil-
le verpanding, in de zin van artikel 3:83 jo 3:98
BW, a priori ontoelaatbaar te achten.
NB. Ik heb in het bovenstaande verondersteld,
dat in de subsidieverlening niets omtrent de even-
tuele overdracht of bezwaring van de subsidievor-
dering is bepaald. Het bestuursorgaan kan echter
een dergelijke overdracht of bezwaring verbieden:
zie artikel 3:83, tweede lid BW, dat bepaalt dat ‘de
overdracht van vorderingsrechten door een beding
tussen schuldeiser en schuldenaar kan worden uit-
gesloten’. Ik vat dat zo op, dat ook in een beschik-
king tot subsidieverlening een dergelijk ‘beding’
kan worden opgenomen. Ingevolge artikel 3:83 jo
3:98 BW is het dan tevens mogelijk om bij de sub-
sidieverlening vestiging van een beperkt recht, in
casu stille verpanding uit te sluiten. 
In de zaak van Paulusma is de subsidie op nihil
vastgesteld, waardoor de hypotheekbank haar ze-
kerheid ziet te ontvallen. Kan zij tegen de vaststel-
ling op nihil op eigen titel bezwaar en beroep bij
de bestuursrechter instellen? Het antwoord is ont-
kennend, omdat de bank als afgeleid belanghebben-
de moet worden aangemerkt.
In het subsidierecht kan in het algemeen slechts
de subsidie-ontvanger procederen. Derden, die ten
opzichte van de subsidie-ontvanger in een contrac-
tuele relatie staan, worden aangemerkt als niet
rechtstreeks in hun belangen geraakt, en zijn der-
halve niet-ontvankelijk. Het meest duidelijk is dit
bij werknemers van gesubsidieerde instellingen.
Indien deze opkomen tegen een subsidiebesluit ten
aanzien van de instelling (bijvoorbeeld een intrek-
king, een lagere vaststelling of het niet voortzetten
van de subsidie), zijn zij volgens vaste jurispruden-
tie niet-ontvankelijk in hun beroep. Uiteraard zal
het negatieve subsidiebesluit ook hun belangen –
in het bijzonder: hun rechtspositie – kunnen ra-
ken, maar deze belangen worden aangemerkt als
een afgeleid, niet-rechtstreeks en derhalve niet-ap-
pellabel belang. 
Ook andere derden dan werknemers zijn,
wegens een afgeleid belang, niet-ontvankelijk in
een beroep tegen een subsidiebesluit, zoals bij-
voorbeeld een verhuurder (huurverhoging voor
een verzorgingstehuis niet goedgekeurd door de
subsidiegever: ABRS 6 februari 1996, AB 1997,
37, m.nt. NV), of een aannemer (geen premie in-
gevolge de Beschikking geldelijke steun eigen wo-
ningen verstrekt aan de koper van een opgeleverde
woning: VzABRS 18 november 1994, AB 1997,
38 en ABRS 22 april 1996, AB 1997, 39, met com-
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binoot NV). Het ligt, in de lijn van deze jurispru-
dentie, in de rede om ook een bank aan wie krach-
tens contractuele kredietverhouding de subsidie-
vordering stil is verpand, aan te merken als een af-
geleid belanghebbende, en derhalve als niet-ont-
vankelijk in een bestuursrechtelijke procedure.
Uiteraard had de hypotheekbank zich wél een
ingang bij de bestuursrechter kunnen creëren,
door in de hypotheekakte een onherroepelijke vol-
macht op te nemen, inhoudende dat zij, bij een
ongunstig subsidiebesluit, daartegen in en buiten
rechte namens Paulusma kon ageren. Dan zou zij
echter niet op eigen titel hebben opgetreden – zo-
als gesteld in de vraag – maar als gemachtigde van
Paulusma. 
De winnaar
Ik blijk – ook voor mijzelf – lastige vragen gesteld
te hebben. De beantwoording heeft mij hier en
daar nog de nodige moeite gekost. Daarom neem
ik het de zes student-inzenders niet kwalijk, dat zij
niet alle elementen van de bovenstaande beant-
woording onder ogen hebben gezien. Er zijn drie
inzendingen binnengekomen van eerstejaarsstu-
denten (die alleen vraag 1 hoefden te beantwoor-
den); één eerstejaars en twee ouderejaars hebben
alle vragen behandeld. De prijs gaat naar een ou-
derejaars, maar ik wil niet nalaten te melden dat de
eerstejaars-inzending van Bart Gossen, Univer-
siteit van Tilburg, naar mijn oordeel het meest
compleet en daarom, in die categorie, de beste was.
Hij krijgt dus een eervolle vermelding. De winnaar
van de rechtsvraag is Diana van Driel, derdejaars-
student aan de Universiteit Utrecht. Zij heeft de
vragen nauwkeurig en met veel detail beantwoord.
Ik was het niet overal met haar uiteenzettingen
eens, maar dat doet aan de waarde van de inzen-
ding niet af. Zij krijgt daarom de geldprijs van €
50,-, plus een keuze uit het Ars Aequi boeken-
fonds. De overige vier inzenders waren: Raymond
Scherpenisse uit Rijswijk, Marieke Fokkert uit
Ede, Adriënne Blok uit Wissenkerke en Jan van
den Berg uit Wemeldinge. Evenals Bart Gossen
mogen zij een keuze uit genoemd fonds maken. Al-
le deelnemers worden bedankt voor hun inzen-
ding.
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Van botsende rechtshulpverzoeken, overlevering, uitlevering en
doorlevering
RECHTSVRAAG (316) INTERNATIONAAL STRAFRECHT
Prof.mr. G.A.M. Strijards*
Deze rechtsvraag gaat over internationaal straf-
recht. De eerste drie vragen zijn bestemd voor pro-
pedeuse-studenten. Volgende-jaarsstudenten die-
nen alle vragen te beantwoorden.
Casus
1.1 Ter gelegenheid van een massale verkeers-
controle aan de A2 tussen Echt en Roermond
wordt op 18 februari 2004 in de vroege ochtend
een auto aangehouden met een Belgische num-
merplaat. De linkerkoplamp van het voertuig
functioneert niet. De inzittende moet zijn rijbewijs
overhandigen aan de politieagent die hem deed
stoppen. Uit het rijbewijs blijkt dat de persoon de
naam Khalid Mohammed Bouloudema El Gahli
bezit en de Belgische en Marokkaanse nationaliteit
bezit. De politieagent vraagt Khalid de koffer-
ruimte even te openen ter controle van de reserve-
band en de wijze waarop een LPG-tank is be-
vestigd. De kofferbak wordt opengedaan; de agent
treft een plastic zak aan met daarin een groot aan-
tal dollarcoupures en Turkse lira’s. Verder vindt de
agent bescheiden gesteld in kennelijke Arabische
lettertekens. Hij vraagt inlichtingen, hoe verder te
handelen, bij de officier van justitie te Roermond.
1.2 Deze verzoekt de Procureur des Konings te
Luik om inlichtingen omtrent Khalid; deze komen
per omgaande binnen. Het blijkt dat de Luikse po-
litie al geruime tijd Khalid passief observeerde, ook
in Frankrijk en Nederland waar Khalid zich veel-
vuldig placht op te houden. Verder werd Khalid
ook op zijn gsm-verkeer getapt, overigens zonder
rechterlijke machtiging van de Luikse onderzoeks-
rechter en eveneens, voorzover het tappen leidde
tot uitluisteren binnen Nederland, zonder dat
klein rechtshulpverkeer was aangevraagd bij het
Roermondse Openbaar Ministerie. De Belgische
autoriteiten geven op dat zij handelen op verzoek
* Prof.mr. G.A.M. Strijards is buitengewoon hoogleraar interna-
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